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Este estudio trata de los problemas de toda indole, que origina el
mantenimiento del pleno ejercicio del derecho de sufragio para aquellos
espafioles privados de ejercerlo en las condiciones habituales, al no en-
contrarse viviendo en territorio estatal espaiiol.

Este supuesto de hecho, tan sucintamente descrito, suscita para el
derecho situaciones juridicas muy distintas sujetas por consiguiente a
tratamiento juridico diferenciado. Quien no se encuentra en condiciones
de votar en suelo nacional no constituye un tipo homogéneo ni comin.
Tan variada gama de supuestos ha deteriorado sensiblemente el corpus
normativo y, desde luego, las bases sobre las que se construyo.

La movilidad de las sociedades actuales esta retando la regulacion de
este tipo de situaciones desde hace varias décadas en todos los regimenes
electorales de los estados democraticos de derecho y, lo que quiza sea
mads relevante, con desafios que cuestionan las bases mismas de la titu-
laridad y el ejercicio del derecho de sufragio construidos —como lo
fueron— en un entorno y sociedad muy distintos.

Los factores que invitan actualmente a un ciudadano a abandonar el
territorio nacional son muy variados. Pero las comunicaciones, la movi-
lidad y una homogeneizacién de patrones sociales y culturales en las
sociedades avanzadas han reducido sustancialmente la percepcién de
lejania, alejamiento o incomunicacion. Ello impone una mayor exigen-
cia en la prestacién del soporte al ejercicio del derecho de sufragio en
tales casos, dado que hoy es posible vivir algunos aspectos del propio
pais adn para los trasterrados en lugares lejanos.

Pero ademas, para el caso de una mayoria de ciudadanos europeos,
la decisidén de vivir al amparo de otro estado, en un continente sumido en
un proceso de integracion politica, no posee la misma naturaleza que la
de instalarse en un pais tercero. Gran parte de nacionales europeos pue-
den sentirse ciudadanos a lo largo de un amplio territorio, con efectos
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incipientes pero sélidos sobre el significado de la nacionalidad en un
proceso que estd experimentando cambios evidentes.

Este libro atiende a este tipo de transformaciones, que no son cir-
cunstanciales ni coyunturales; que son ademds cada vez mas relevantes
en términos cuantitativos y que, en definitiva, han afectado al rico y com-
plejo escenario de problemas juridicos que plantea el sufragio de los
espafioles desde fuera de Espafia.

Todo ello sin embargo no afecta todavia con igual intensidad al es-
pacio simbdlico del problema. Claro estd que un porcentaje, estadistica-
mente tratado en este estudio, de espafoles se corresponden con la ima-
gen tradicional del emigrante; pero quizd ya no sea en términos
cuantitativos el bloque principal, sino uno de los supuestos que es preci-
so atender desde el derecho'.

No nos encontramos por tanto ante un problema meramente logisti-
co o técnico, aunque desde luego los haya. En realidad afrontamos un
asunto que no va a poder dejar de ser atendido por el legislador electoral,
obligado como estard a acompafiar una creciente gamificacién de situa-
ciones que habrd que ir gestionando: en un problema que requiere trata-
miento, tanto como carece de una solucién definitiva.

En las ultimas décadas se ha producido la adquisicion de la naciona-
lidad espafiola por nacionales de otros paises que, posteriormente, han
retornado a sus estados de origen. Pero siguen siendo ciudadanos espa-
foles que residen en el extranjero y, por consiguiente, en situacion juri-
dica idéntica que el emigrante espaifiol cldsico. Se trata de espaiioles que,
libremente y sin los condicionamientos del emigrante cldsico espaiol,
vuelven a su pais; cabe suponer que deseosos de hacerlo. No es un emi-
grante forzoso, sino un emigrante al revés.

Este estudio pone de manifiesto que, junto con otras adquisiciones
masivas habilitadas por nuestras leyes, pero absolutamente legitimas y
que no se cuestionan, estariamos ante un corpus del Padrén de Espatfioles
Residentes en el Extranjero (PERE) cuya estructura reservaria apenas un
tercio de los mas de dos millones y medio de espafioles que lo integran a
lo que podriamos llamar emigrante cldsico o tradicional (aunque tam-
bién este tipo de emigracion esté cambiando aceleradamente).

! Para la reiteracién del emigrante como simbolo puede verse el debate de aprobacién
de la reforma de la LOREG por la Ley Orgénica 12/2022. Probablemente persista todavia
una potente inercia simbdlica, comprensible si recordamos nuestro pasado de exiliados y
emigrantes.
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En el ano 2011 una inevitable reforma de la LOREG estableci¢ la
necesidad de que nuestros connacionales trasterrados expresaran su deseo
de participar en las elecciones mediante solicitud expresa. Esta fue la
Unica forma que encontr6 el legislador para evitar, con especial efecto en
elecciones locales pero no sélo, que determinados 6rganos representati-
vos lo fueran de compatriotas que nunca habian residido y que no habian
nacido ni pensaban en establecerse en Espafia. Pero, de otro lado, una
ojeada a la prensa local de determinadas CCAA podria informarnos de
c6mo, hasta la reforma de 2011, era muy frecuente la visita de cargos
institucionales y representantes politicos a una serie de paises en donde
habia nutridas colonias de nacionales espafioles. Al mismo tiempo que
comenzaban a ser conocidos mecanismos irregulares de recoleccion y
gestion masiva de sufragios. La reforma de 2011, al excluir el voto exte-
rior para las elecciones locales y requerir una declaracién de voluntad
especifica de solicitud del voto para el resto de los comicios, erradic
contundentemente un fraude que comenzaba a institucionalizarse y evo-
caba viejas triquifiuelas del régimen de la Restauracion y aun antes. Tan
contundente respuesta legal produjo un efecto —y hasta dafio— colateral
en quienes, desde el extranjero, querian ejercer su derecho de sufragio. Y,
con ello, la caida en picado de la participacion que puede medirse con
cierta falta de rigor si se comparan las actuales, pero menguadas, cifras
auténticas con las cifras de electores previas a la medida legal adoptada.

* * *

La indiscutible necesidad de modificar el procedimiento del voto en
el exterior, como ha hecho la reforma de la LOREG aprobada por Ley
Organica 12/2022, de 30 de septiembre, de reforma de la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, para la regula-
cion del ejercicio del voto por los espafioles que viven en el extranjero
(BOE 237, 3 de octubre), debe no obstante situarse en su verdadero en-
torno. Y lo cierto es que los debates parlamentarios del Pleno del Con-
greso de los Diputados no se ajustan fielmente a la complejidad del pro-
blema, al contrastar tan floridas intervenciones con el trabajo de
Subcomisién, Ponencia y Comisién Constitucional, a donde deberd acu-
dir el lector si desea hacerse con una idea mds precisa de la reforma
aprobada.
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En este sentido, y a pesar de la reiteracion de los parlamentarios, esta
reforma no deroga el denominado voto rogado. Como cualquiera puede
saber facilmente, este término no estd recogido en la LOREG, sino que
es un hallazgo terminoldgico de éxito medidtico algo irritante para los
especialistas en derecho electoral.

El derecho de sufragio no se impetra, solicita ni ruega. Pero si su
ejercicio. Y esto es asi para todo ciudadano que quiere ejercer su derecho,
ya sea desde Espana o desde el extranjero. Todo ciudadano solicita ejer-
cer el derecho; pero no lo ruega. Independientemente de donde resida. La
diferencia, l6gicamente incuestionable, estriba en que, mientras que para
un espafiol residente en Espafia basta con asegurarse de estar adecuada-
mente empadronado para que el resto del procedimiento resulte automd-
tico (s6lo a los ojos del lego y si dejamos muy aparte el voto por correo
tan utilizado), esto no es posible cuando se encuentra fuera de Espafia.
Por una razén de nuevo obvia, el estado espaiiol no dispone de un sopor-
te de gestion equivalente en territorios de soberania ajena. Y en este caso
del proceso electoral, no cabe evidentemente la cesidon de gestién a un
tercer estado. Este es, cabalmente, el origen de la complejidad exponen-
cial de la gestion de este tipo de sufragio. Sugerir que sea un problema
que tiene facil solucién es, si se afirma de buena fe, un error mayor.

Por tanto, el objeto de la reforma no era suprimir lo inexistente, el
voto rogado, sino avanzar en el procedimiento de mejora de la gestion de
las solicitudes de ejercicio del derecho de sufragio. Visto asi puede de-
cirse que la reforma avanza en la buena direccion. Pero también que
deberd seguir avanzando en futuras reformas.

De modo que debe advertirse que mejorar los procesos, abreviar o
ampliar plazos al servicio del ejercicio del derecho, no es un logro, sino
parte de un largo camino. Porque la mera reforma legal crea las condi-
ciones, pero serd preciso ahora articular practicamente las medidas, am-
pliar estructuras y recursos. Un consistente indicio de todo ello podra
contrastarlo el lector que se aventure a leer las Disposiciones adicionales
primera, segunda y tercera, que exigen un esfuerzo organizativo, logisti-
co y de asignacion de recursos personales y materiales que va a requerir
de un plazo de tiempo importante.

Y no debe olvidarse que en materia electoral el éxito del proceso se
apoya siempre en el ciudadano, que siempre colaborara con una mayor
cultura electoral para el cuamplimiento de unos procedimientos que seran
menos dificultosos, pero que no dejardn de serlo. Al cabo, los poderes
publicos sélo crean las condiciones de ejercicio de sus derechos de par-
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ticipacion. Y, desde luego, la reforma mejora sensiblemente el disefio y
las condiciones. Pero habra que estar atentos al rendimiento y tener la
paciencia precisa para ir apreciando los efectos a lo largo de un plazo
temporal suficientemente amplio que, desde luego, se prolongard mucho
mds alld de los plazos establecidos en las Disposiciones adicionales
mencionadas.

* * *

La calidad de gestion de los procesos electorales espaioles goza de
un merecido prestigio a nivel internacional. Tenemos una buena norma-
tiva, sélida y con un rendimiento probado. Y los aspectos logisticos son
ejemplares. Ello hace mucho mas llamativo el penoso funcionamiento
del voto desde el extranjero.

Pero, al mismo tiempo, no debe evaluarse ese sistema de voto con
los criterios justamente exigentes que aplicamos al sistema comun. Se
puede hacer, desde luego, pero en ese caso es previsible que nos situare-
mos en un escenario preconstituido de fracaso permanente.

Especialmente porque en este tipo de juicios se parte de dos supues-
tos que, en realidad, son presunciones. De un lado, se identifica derecho
de sufragio con participacion politica, lo que es impropio. Y, en segundo
lugar, se afirma implicitamente que todo nacional quiere participar a
través del ejercicio del derecho de sufragio. Pero para mantener esta
suerte de parti pris deberiamos contar con unos conocimientos de nues-
tros conciudadanos residentes en el extranjero de los que no disponemos.

Dicho de otro modo. Si somos capaces de disponer unos sistemas
que sean razonables para permitir que quien desee votar lo haga, habre-
mos cumplido. Pero un sistema electoral no puede ir més alld y, por
tanto, no fracasard porque exista una parte relevante que, simplemente,
no muestra interés por votar. Lo que incluso, en algunos casos, puede
deberse al respeto a sus compatriotas que viven en territorio nacional y
estan notoriamente mas afectados por unas decisiones a las que ellos
decidieron —o se vieron obligados— a sustraerse.

k% ok
Este libro tiene, por otra parte, un origen del que debemos dar cuen-

ta. Es resultado, uno de los primeros resultados, del Grupo de Expertos
en Derecho Electoral (GEDE), consecuencia del Seminario celebrado en
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julio de 2021, sobre el ejercicio del derecho de sufragio de los espafioles
inscritos en el Censo de Espafioles Residentes en el Extranjero (CERA).

Este Grupo, de estructura informal y composicién flexible, retine a
especialistas en el régimen juridico electoral y adquiere su sentido en
torno al cometido central que le da razén de existir: el estudio cientifico-
juridico de la naturaleza y funcionamiento de este complejo e importan-
te sector del ordenamiento —el régimen electoral— y, sobre todo, el
régimen electoral general—. Pretende, desde la academia y los expertos,
advertir deficiencias y destacar fortalezas en sus distintos elementos y
contribuir a su mejora y perfeccionamiento si los poderes publicos asi lo
deciden. Concita integrantes de distintas orientaciones y sensibilidades
académicas y acoge diversos perfiles profesionales, pero todos ellos con
acreditada formacidn y experiencia en el 4&mbito juridico electoral. Nos
agrupa a todos una metodologia cientifica rigurosa y un conocimiento
del funcionamiento real del proceso electoral.

El grupo inici6 su actividad a mediados de 2019 cuando, con ocasion
de una reunién en materia electoral, estimamos que la ciencia del dere-
cho constitucional espaiiol y su grupo de probados especialistas en dere-
cho electoral nacido al compds de cuatro décadas de elecciones demo-
craticas, constituian una masa critica bastante para concertar un foro
que, mds que permanente, propusiera una cierta continuidad. Los acon-
tecimientos sanitarios padecidos ralentizaron, pero no paralizaron, el
proceso y en plena pandemia acordamos los firmantes de esta Presenta-
cion introductoria los términos imprescindibles iniciales y basicos de
esta incipiente empresa.

Estimamos que el lugar no podia, ni debia, ser otro que el CEPC, de
sobrada tradicién en el auspicio de reuniones cientificas en el 4dmbito
constitucional y sefialadamente en materia electoral. La directora —Yo-
landa Gémez Sanchez— y el subdirector de publicaciones y documen-
tacion —Emilio Pajares Montolio—, especialmente sensible a los estu-
dios electorales como es conocido, lo acogieron con una favorable
disposicién. Una vez mds, debemos dejar constancia expresa de nuestro
agradecimiento por su favorable acogida, asi como la atencién recibida
por todos los miembros del seminario.

El tema seleccionado, el voto exterior, se justificaba por su creciente
importancia, tanta como la de sus problemas, especialmente por la insa-
tisfaccion generalizada que generaba su regulacion y el amplio margen
de mejora que nuestro optimismo nos hacia avizorar. La oportunidad de
su eleccién se puso de relieve cuando, puestos en marcha, nos vino a
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espolear el proceso de reforma iniciado con la toma en consideracién a
finales de febrero de 2021 de una Proposicion de Ley Organica de modi-
ficacién de la LOREG presentada por los Grupos Parlamentarios Socia-
listas y Confederal Unidas Podemos-En Comin Podemos-Galicia en
Comun, que ha terminado en la aprobacién de la Ley Orgéanica 12/2022,
de 30 de septiembre, de reforma de la LOREG.

Y, finalmente, cabia agrupar a los miembros del grupo ad hoc, inte-
grado por especialistas en el tema especifico objeto de estudio. La exi-
gencia metodoldgica de que las ponencias y discusiones se desarrollaran
con fluidez y profundidad, y casi en régimen de dictadura en cuanto a
plazo, extension y orden en las discusiones, limit6 el nimero de incor-
poraciones, pero bien puede decirse que todas las realizadas estan plena-
mente justificadas. Algunas ausencias nos resultaron dolorosas, pero asi
lo dictaron las circunstancias. Pero saben que siempre contaremos con
ellos atendida su acreditada solvencia en la materia, que tanto necesita-
remos. A otros sus circunstancias personales les obligaron a no asumir la
redaccién de un borrador de discusion, pero hicieron el esfuerzo de dis-
cutir los aportados por los colegas que los redactaron.

El Seminario se prepard con tiempo y se celebré con rigor, finalmen-
te, el 15 de julio de 2021, en el Salén de Tapices del CEPC. Benito
Aléez, Enrique Arnaldo, Carlos Ferndndez Esquer, Rosario Garcia Ma-
hamut, Jos€ L. Mateos y Miguel Presno se encargaron de preparar los
borradores para los debates. Y es preciso agradecer el sacrificio que va-
rios de ellos hicieron aceptando una asignacion de aspectos que limita-
ban sus aspiraciones, totalmente legitimas si atendemos a sus respectivos
conocimientos tan sobradamente acreditados. Dichos borradores fueron
distribuidos con antelacién para su estudio por los acreditados discus-
sants —Oscar Alzaga, Manuel Delgado-Iribarren, Juan C. Gavara, Oscar
Séanchez y Carlos Vidal— que han sido parte no menos importante en el
resultado final al indicar observaciones y aportar perspectivas y posicio-
nes sélidas y bien trabadas. La sesién del Seminario fue, en si misma,
una excelente sesion cientifica. Hasta el punto de tener que pedirle un
esfuerzo, uno mds, a Javier Sierra Rodriguez, quien, ademds del improbo
trabajo de la relatoria de la sesion, de impecable factura, ha conseguido
transcribir la sintesis de las posiciones de quienes tenian sobrada autori-
dad para ser escuchados.
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El primer fruto del Seminario y quizds el mds importante para quie-
nes redactamos estas lineas, fue la elaboracion de un documento de con-
senso, a modo de sintesis de las posiciones comunes adoptadas durante
la sesién del Seminario. En €], tras unas consideraciones generales sobre
el sistema de voto CERA, se realizaba una evaluacion especifica de la
reforma de la LOREG de 2011 en este punto y se proponian varias lineas
de actuacion en la materia de cara a lograr una mejora significativa de la
calidad del sistema. Este documento, que se inserta como Anexo I, fue
compartido con la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputa-
dos, a la saz6n en tramite de enmiendas del Proyecto de reforma, la Di-
reccion General de Politica Interior y, a través del CEPC, a los organis-
mos que estimare conveniente remitirlo. A ello se afiadi6 la
correspondiente circulacién y discusién en diversos foros académicos y
redes profesionales. Figura ademds, como Anexo II, un Cuadro reco-
giendo las modificaciones experimentadas por la regulacién de este pro-
ceso de voto a lo largo de la vigencia de la LOREG.

* * *

Y el siguiente resultado del Seminario es el libro que el lector tiene
ahora entre sus manos gracias, de nuevo, a la amable acogida del CEPC.
El original fue sometido al procedimiento de revisién por pares, a cuyos
revisores queremos agradecer sus sugerencias.

Se recogen, ahora como capitulos, los trabajos de los ponentes, tras
una intensa labor de reelaboracién, ampliacién y puesta al dia de los
textos iniciales. No ocultaremos que el libro, dada su naturaleza, se nos
ha ido un poco de las manos. En principio las dianas eran claras: funda-
mento constitucional, las regulaciones previas, el contexto comparado,
la técnica censal especifica adoptada en la LOREG, la aproximacién a la
caracterizacion de los «espafioles CERA», el balance de prestaciones del
sistema en el pasado y un estudio de la nueva regulacién al momento del
proceso parlamentario en marcha. En fase de revision de la estructura del
original inicial nos parecié que el libro requeria incluir la situacién del
sistema de ejercicio de sufragio para Espanoles Residentes Temporal-
mente Ausentes (ERTA). Ello nos llevé a pedir un esfuerzo especial,
atendidas sus ocupaciones, a quien mejor podia hacerlo. Manuel Delga-
do-Iribarren Garcia-Campero ha preparado unas sobrias pero excelentes
péginas sobre este singular sistema de voto, completando los aspectos
mas importantes del voto exterior. Los directores del Seminario y de esta
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publicacién queremos agradecer su esfuerzo suplementario que, junto al
de otros colegas que desempeiian responsabilidades institucionales di-
versas, han mantenido su compromiso y lo han honrado en plazo y cali-
dad de su aportacién, segin comprobari el lector. Al final de todo ello
resulta evidente que la estructura podria haberse ordenado de otro modo,
pero nos ha parecido mas honesto reflejar el proceso tal y como fue su-
cediendo y, por tanto, un orden de capitulos que de otro modo seria me-
nos explicable.

Porque, ademds, a los capitulos enumerados, hemos debido afiadir
una sintesis de la relatoria de las intervenciones de los participantes en el
debate, el documento de consenso citado y un esquema sindptico de las
modificaciones experimentadas en el art. 75 LOREG y algtn otro pre-
cepto conexo.

Estas lineas no serian justas si no finalizaran agradeciendo la dispo-
sicién y paciencia de los autores con los siempre exigentes, premiosos,
y a veces agobiantes, directores del GEDE y de este libro.
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El nexo entre nacionalidad, ciudadania y sufragio

BENITO ALAEZ CORRAL

I. Confusiones conceptuales en torno a la nacionalidad
y la ciudadania

La soberania de un Estado democrético solo se puede concebir a
partir de la existencia de ciudadanos', que conforme al Diccionario de la
Real Academia de la Lengua Espafiola, en su tercera acepcion, son toda
«persona considerada como miembro activo de un Estado, titular de de-
rechos politicos y sometido a sus leyes»2. Lamentablemente, estas defi-
niciones no llevan muy lejos, porque no precisan qué es lo que confiere
a la persona esa cualidad, derecho y condicién de ciudadano, es decir,
qué circunstancias normativas —dentro del ordenamiento juridico—, si
es que hay alguna, son las que le hacen ser miembro activo del Estado y
titular de los derechos politicos. Ciertamente, con la ayuda de las facetas
filoséfica, politica y socioldgica con las que también se define la ciuda-
dania, se ve claro que desde las revoluciones liberal-democraticas el con-
cepto de ciudadania, en tanto cualidad de los ciudadanos, se vincula a la
participacion en la sociedad y en el ejercicio democratico del poder?, en
contraposicion al uso que hacia Hobbes del ciudadano como stibdito del
poder soberano, pero seguimos sin saber qué es lo que convierte juridi-
camente a una persona en ciudadano y si sélo se es ciudadano si se pue-
de ejercer el derecho de sufragio.

Incluso aunque se parta —como es el caso— de una perspectiva me-
todolégica formalista conforme a la cual el ordenamiento juridico, en
tanto subsistema social autorreferencial y positivizado, no admite mas
soberania que la suya, representada en su norma suprema, y se convierta

! Cfr. Massing, J., Wandel im Staatsangehorigkeitsrecht vor den Herausforderungen
moderner Migration, Mohr Siebeck, 2001, pp. 20 ss.

2 Véase el Diccionario de la Lengua Espatfiola en https://dle.rae.es/ciudadania y https:/
dle.rae.es/ciudadano (consultado el 17 de mayo de 2021).

3 Sobre la evolucién histérica del concepto filoséfico-politico de ciudadania véase
Costa, P., Civitas. Storia della cittadinanza in Europa, vol. I-1V, Laterza, Roma/Bari, 1999-
2001.
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a las férmulas soberanistas en concreciones del principio democrético en
relacion con la forma de creacion normativa*, sigue siendo necesario sa-
ber qué sibditos considera el ordenamiento integrados en el sujeto colec-
tivo de imputacién de la soberania y con qué criterios coherentes con el
principio constitucional democrético se les permite participar en la socie-
dad, incluidos los procesos nucleares de ejercicio de esa soberania, es
decir cémo se atribuye la ciudadania y en qué consiste ésta. La cuestion,
aun compleja, tendria mas fécil solucion si la definicién de quienes,
como ciudadanos, componen el pueblo del Estado se pudiese realizar de
una vez para siempre en el momento fundacional y éste tuviese un carac-
ter mas o menos estdtico e indefinido en el tiempo y en el espacio, como
se ha conseguido mayoritariamente con la definicién de las fronteras del
territorio de aquél. Ello, sin embargo, no es asi puesto que, a través de la
adquisicién originaria o derivativa de la nacionalidad y de los movimien-
tos migratorios, los individuos entran y salen del pueblo del Estado, asi
como del territorio sobre cual el Estado ejerce su poder juridico.

Si observamos los ordenamientos liberal-democraticos contempora-
neos, vemos que la pertenencia del individuo a la comunidad humana
estatalmente organizada, asi como la posibilidad de su participacién en
la comunidad politica, se han venido definiendo, habitualmente de forma
indiferenciada, con dos términos, existentes en las principales lenguas
europeas, los de nacionalidad y ciudadania, que se utilizan de forma bien
sinénima o bien concéntrica, desconociendo su diferente funcionalidad
en el ordenamiento juridico y sobre todo su diversa configuracién juridi-
co-constitucional’. Mientras que en algunos textos constitucionales,
como el alemdn, es mas comin manejar el término nacionalidad
(Staatsangehorigkeit) (arts. 16, 28,73 y 116 Const. alemana) y que el de
ciudadania (Staatsbiirgerschaft) aparezca mucho menos y referido al
subgrupo de los nacionales que pueden ejercer los derechos politicos
(art. 33 Const. alemana), en otros por el contrario, como el italiano (arts.
22 0 117 Const. italiana), la tendencia es justamente la opuesta a precluir
el término nacionalidad —de connotaciones étnicas— y a que el término
ciudadania absorba juridicamente el significado de ambas categorias;
pudiendo combinarse el uso de ambos conceptos, como hace el texto

4 Cfr. Aldez Corral, B., Los limites materiales a la reforma de la Constitucion Espa-
fiola de 1978, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000, pp. 139 ss.

5 Sobre la distinta funcién juridico-constitucional de una y otra cara de la ciudadania,
Alaez Corral, B., Nacionalidad, ciudadania y democracia: ja quién pertenece la Constitu-
cion?, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006.
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constitucional francés (arts. 34, 73 y 77 Const. francesa), no sin inducir
a cierta confusién terminolégica. Una preclusién del término nationality
y su absorcidn por un tnico término, el de citizenship, que predomina en
el ambito anglosajén® y conlleva escindir el concepto de ciudadania en
ciudadania formal (nominal citizenship) y ciudadania material (substan-
tive citizenship)’.

Por lo que se refiere al ordenamiento espaiiol, el término nacionali-
dad aparece en el art. 11 CE que remite al legislador el establecimiento
de las condiciones para su adquisicién y pérdida, prohibiéndole, ademads,
expresamente que esta dltima tenga lugar respecto de los espafioles de
origen. Y vuelve a aparecer en numerosas ocasiones a lo largo del texto
constitucional de forma implicita cada vez que se hace referencia a la
cualidad de ser nacional, esto es, a los espafioles (arts. 13.2, 14, 19, 29,
30, 35...) y, por oposicidn, a quienes carecen de esa cualidad, los extran-
jeros y los apdtridas (arts. 13.1 y 4), asi como identificada con el término
ciudadania al referirse al derecho de asilo de los «ciudadanos de otros
paises» (art. 13.4). Por su parte, el término ciudadania no aparece direc-
tamente en el texto constitucional, ni siquiera para una remision a la ta-
rea del legislador en su desarrollo o concrecién, pero si aparece de forma
indirecta en la medida en que halla su contenido en buena parte de los
derechos y libertades de la persona, especialmente los de participacion,
que reconoce nuestro texto constitucional en el Capitulo II del Titulo I,
y también de forma implicita cuando se hace referencia a la cualidad de
«ciudadano» que otorga, con un sentido claramente diferente del de na-
cional: asi por ejemplo el art. 23 confiere el derecho a participar en los
asuntos publicos a los ciudadanos, que al menos en lo que se refiere a la
participacién politica local, pueden ser no solo los nacionales espafioles
sino también los extranjeros (art. 13.2); la ribrica de la Seccién 2.2,
Cap. II, Tit. I se refiere a «los derechos y deberes de los ciudadanos»,
incluyendo una variedad de derechos que corresponden bien a todas las
personas (derecho al matrimonio del art. 32 o derecho a la propiedad
privada y a la herencia del art. 33), o bien solo a los espafioles (derecho
al trabajo del art. 35); y el art. 30.4 contrapone los deberes de «los ciu-

¢ Cfr. Baubock, R., Transnational citizenship, Edward Elgar, Aldershot, 1994, pp. 23
ss.; Bosniak, L., «Constitutional citizenship through the prism of alienage», en Ohio State
Law Journal, vol. 63, n.° 5, 2002, pp. 1299-1300.

7 Para un estudio histérico del diferente sentido de ambas categorias en Alemania,
Francia, EEUU y el Reino Unido véase Gosewinkel, D., «Untertanschaft, Staatsbiirgers-
chaft, Nationalitdt», en Berliner Journal fiir Soziologie, vol. 4, 1998, pp. 507 ss.
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dadanos» a los deberes militares que el art. 30.1 impone solo a «los espa-
fioles».

Como se ve, los textos constitucionales utilizan palabras que literal
y/o conceptualmente remiten al término ciudadania, sea como vinculo
juridico formal con el Estado (ciudadania formal o nacionalidad) sea
como estatus iusfundamental que permite al individuo integrase en la
sociedad (ciudadania material). Pero ;qué convierte a un individuo en
ciudadano? ; Unicamente la atribucién juridica al mismo de la naciona-
lidad del Estado? ;Solo su empoderamiento juridico para ejercer ciertos
derechos de libertad, politicos o sociales que le permitan integrarse en la
sociedad? ;O la combinacién/ combinaciones de los dos criterios ante-
dichos? De cual sea el criterio definitorio va a depender el reconocimien-
to de la condicién de ciudadano a los individuos migrantes en otro Esta-
do distinto del de su nacionalidad, pero también el que se preserve el
ejercicio de un derecho fundamental, como el de sufragio, a los naciona-
les que por haber emigrado pueden encontrarse desvinculados de su pais
de origen. De ahi que sea precisa una reconstruccion conceptual del tér-
mino ciudadania que permita concretar su sentido juridico-constitucio-
nal en un ordenamiento democrético, como el espaiiol, puesto que solo
asf serd posible calibrar, en términos igualmente juridico-constituciona-
les, cudl es el impacto que los movimientos migratorios sobre él.

II. Ciudadania y sufragio desde la perspectiva
de la democracia de identidad y la segmentacién
territorial del derecho

Aunque desde el prisma kelseniano de una concepcién espacio-tem-
poral unitaria del derecho el concepto de ciudadania resultaria contin-
gente y todo ordenamiento juridico se construiria exclusivamente a partir
de la nocién de subditos?, 1o cierto es que las Constituciones contempo-
rdneas, y la espafiola de 1978 no es una excepcion, se han convertido en
normas juridicas supremas y, para preservar esta posicién de suprema-
cia, han democratizado plenamente el ejercicio del poder®, convirtiendo
a la ciudadania (material) en el estatuto juridico iusfundamental del in-

8 Kelsen, H., Allgemeine Staatslehre, Max Gehlen, Bad-Homburg v. d. Hohe, 1966,
pp- 159-160.

° Sobre el principio democrético como aquella forma de organizacién de la creacién
normativa que mejor impele las condiciones funcionales de existencia del sistema juridico
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dividuo. En efecto, la transformacidn del Estado constitucional desde un
Estado liberal hasta un Estado social y democratico de derecho, asi como
su correlativa apertura al derecho internacional de los derechos humanos
—que en el caso de Espafia esta representada por el art. 10.2 CE—, per-
miten identificar en el ordenamiento juridico un vinculo juridico gradual
que genera una praxis civica, un mecanismo de inclusion'® del individuo
en la sociedad que refiere el conjunto de derechos y deberes que permi-
ten al individuo participar como miembro de pleno derecho en las distin-
tas esferas de comunicacién —econdmica, politica, social, etc.— de la
comunidad estatal a la que estd sometido, es decir, lo que la filosofia
politica y la sociologia han venido calificando histéricamente como ciu-
dadania (material)'!. Dentro de esta praxis civica destaca la participacion
politica, cuya principal via de canalizacién es (la posibilidad de) el ejer-
cicio el derecho de sufragio.

Dos elementos condicionan esta irrupcion juridico-constitucional de
la ciudadania como estatuto iusfundamental del individuo: de un lado, la
preeminencia en los textos constitucionales occidentales de un entendi-
miento del principio democratico como «democracia de identidad»'?, se
construya esta identidad sobre la base de la voluntad comiin de un sujeto
colectivo o sobre la base de una comunidad étnico-cultural, en detrimen-
to de su alin minoritaria comprensiéon como «democracia de
afectacion»'3, lo que tiene como consecuencia que la adquisicion y dis-
frute de la ciudadania material, al menos la faceta de ésta consistente en
la plena participacién politica del individuo, sigan vinculados en buena
medida a la posesion del vinculo formal de la nacionalidad. Sin prescin-
dir de este entendimiento identitario de la democracia, por influjo del

—su autorreferencialidad y su positividad—, Bastida Freijedo, F. J., «La soberania borrosa:
la democracia», en Fundamentos, n.° 1, 1998, pp. 389 ss.

10 Brubaker, R., Citizenship and Nationhood in France and Germany, Harvard Uni-
versity Press, 1998, pp. 21-23.

" Cfr. Marshall, T. H., Citizenship and Social Class, Pluto Press, Chicago, 1992, p. 8.

12 Comprensién dominante, por ejemplo, en Alemania: véanse las Sentencias del
Tribunal Constitucional Federal aleman BVerfGE 83, 37 y ss. y BVerfGE 83, 60 sobre
el art. 20 de la Const. alemana; y también en Francia: véase la Decision del Consejo
Constitucional n.° 76-71 DC de 30 de diciembre de 1976, FJ, 6.° sobre el art. 3 de la
Const. Francesa.

13 Este entendimiento de la democracia tiene su origen en la teorfa politica de Dahl,
R. A., After the revolution? Authority in a good society, Yale University Press, New Haven,
1970 y es propugnado, entre otros, respecto del art. 20.1 Const. alemana por Bryde, B. O.,
«Ausliandewahlrecht und grundgesetzliche Demokratie», en Juristen Zeitung, vol. 44, 1989,
pp. 257-258; y respecto del art. 1 CE por Bastida Freijedo, F. J., op. cit., nota 9, pp. 389 ss.

25



EL VOTO DE LOS ESPANOLES EN EL EXTERIOR

Derecho Internacional de los Derechos Humanos que contempla el de-
recho de participacion politica como un derecho humano de los ciudada-
nos (art. 25 del Pacto internacional de Derechos Civiles y Politicos de
1966 —PIDCP—'*), la mayoria de los Estados democraticos también
otorgan cierta relevancia juridica al entendimiento del principio demo-
cratico como «democracia de afectacién», o mas bien de sujecién', de
modo que los individuos han de poder participar de forma libre, igual y
plural en el ordenamiento juridico al que van a estar sujetos. Ello permi-
te cuestionar que se condicione la adquisicién de toda la ciudadania ma-
terial —y en particular todo ejercicio del derecho de sufragio como su
faceta politica— a circunstancias o estatus previos del individuo'® como
la nacionalidad, pero también que se permita el ejercicio de esa ciudada-
nia politica —y por tanto el ejercicio del derecho de sufragio— a quie-
nes, como los nacionales emigrantes, carecen de sujecion al ordenamien-
to en cuya elaboracion pretenden participar.

De otro lado, como segundo condicionante, se encuentra también el
que, a pesar de todos los pasos dados en el proceso de globalizacién ju-
ridica, persiste la segmentacion territorial del derecho en ordenamientos
estatales (0 como mucho supra-estatales como la Unién Europea) dentro
de una sociedad globalizada en muchos otros dmbitos!’, y esta segmen-
tacion, sin duda, afecta al entendimiento democrético de la ciudadania
cuando se producen movimientos migratorios masivos como los que ha
experimentado el planeta en el final del siglo XX y el inicio del siglo XXI.
Parece dificil imaginar, por razones meramente facticas, que un ordena-
miento juridico tenga la pretensién de ser aplicable a todo sujeto y en
todo lugar, dada su incapacidad para ser eficaz en todo el planeta. Lo
habitual es que el ordenamiento cree un circulo subjetivo especial (aun-
que no dnico) en el que concentrar la eficacia de sus normas, que coinci-
de con la poblacién que més contacto posee con un territorio sobre el que

14 Véase el Comentario General al art. 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos del Comité de Derechos Humanos de la ONU (CCPR/C/21/Rev.1/Add.7), de 27
de agosto de 1996).

15 Véase al respecto Karlson, J., «The boundaries of transnational democracy: Alter-
natives to the all-affected principle of democratic inclusion», en Review of International
Studies, vol. 38, n.° 2, 2012, pp. 321-342.

16 En este sentido, cfr. Bryde, B. O., «Die bundesrepublikanische Volksdemokratie als
Irrweg der Demokratietheorien», en Staatswissenschaft und Staastpraxis, 1995, pp. 307 ss.

17 Cfr. Aldez Corral, B., «Globalizacién juridica desde la perspectiva del Derecho
constitucional espafiol», en Teoria y Realidad Constitucional, vol. 40, 2017, pp. 247 ss.
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ejerce eficazmente el poder puiblico'®: los nacidos en el territorio del
Estado (ius soli) o de padres stubditos del Estado (ius sanguinis). Ese
vinculo que define cudl es el pueblo de un Estado', sobre el que se apli-
ca la proteccion diplomatica en el Derecho Internacional Pablico, y que
determina la ley personal en el Derecho Internacional Privado, es a lo
que se denomina nacionalidad®, y por la segmentacion territorial y la
bisqueda de eficacia también extraterritorial de los ordenamientos esta-
tales por el momento resulta necesario desde el mero punto de vista de
la funcionalidad del sistema juridico?!, aunque, ciertamente, la progresi-
va desaparicién o disminucién de los supuestos de sujecion personal y
aplicacion extraterritorial del Derecho del Estado, la desaparicién en
muchos casos del servicio militar obligatorio, la reduccién de las obliga-
ciones personales de tributacion directa, o la paulatina pérdida de rele-
vancia de la nacionalidad como punto de conexién personal en el Dere-
cho Internacional Privado, contribuyan a reducir cada vez mds su
relevancia funcional.

III. Nacionalidad, gradacién de la ciudadania y sufragio

La tradicional y atn persistente vinculacion constitucional y doctri-
nal de la nacionalidad y la ciudadania se encuentra parcialmente ligada
al fendmeno histérico-politico de la atribucion de la soberania a un suje-
to nacional, obra de la teoria politica de la revolucién francesa®, y a la
distincion entre ciudadanos activos y pasivos?. Ciertamente, desde en-

18 Sobre la territorialidad del poder politico y la trascendencia de ello para la naciona-
lidad y la ciudadania, cfr. Baubock, R., op. cit., nota 6, pp. 16 ss.

19 Para Brubaker, R., op. cit., nota 10, pp. 21-23, la ciudadania formal opera como
instrumento de exclusion o de cierre de cada sistema politico estatal respecto de los demas.

20" Art. 2a) del Convenio Europeo n.° 166 sobre nacionalidad, de 6 de noviembre de
1997. Texto extraido del portal oficial del Consejo de Europa: https://www.coe.int/en/web/
conventions/full-list/-/conventions/treaty/166 (consultado el 10 de abril de 2021), aunque
este convenio adn no ha sido ratificado por Espafia.

2l Aldez Corral, B., op. cit., nota 5, pp. 79 ss.

22 Una vinculacién que para Grawert, R., «Staatsangehorigkeit und Staatsbiirgers-
chaft», en Der Staat, n.° 23, 1984, pp. 182 ss. se debe a la «funcién de llave» que posee la
nacionalidad.

23 Cfr. Aldez Corral, B., «Nacionalidad y ciudadania: una aproximacién histérico-
funcional», en Historia Constitucional, n.° 6, 2005, pp. 54 ss. http://www.historiaconstitu-
cional.com/index.php/historiaconstitucional/article/view/62/50 (consultado el 17 de mayo
de 2021).
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tonces la ciudadania material ha ido creciendo en autonomia respecto de
la ciudadania formal (nacionalidad) a medida que se ha ido democrati-
zando la estructura del ordenamiento juridico, es decir, a medida que se
ha civilizado la nacionalidad®, pero adn no se ha desvinculado comple-
tamente de ésta. Precisamente porque desde la perspectiva de la legitimi-
dad democrética de ejercicio del poder publico es necesario que los sib-
ditos se conviertan en la mayor medida posible en «soberanos»%, es por
lo que la ciudadania material pasa a ser el instituto juridico imprescindi-
ble que recoge las condiciones subjetivas necesarias para esa conversion,
asf como el haz de derechos en los que se ha de plasmar la participacién
en el ejercicio del poder de una comunidad, consustancial a la soberania
democritica. Pero el mantenimiento de la segmentacion territorial del
derecho en Estados soberanos y la relevancia que éstos atin atribuyen
—por pequefia que sea— a la sujecion personal allende el territorio del
Estado siguen justificando dar cierta relevancia la ciudadania formal de
algunos ciudadanos, los nacionales del Estado, de la que carecen los
ciudadanos extranjeros inmigrantes. Se puede decir que normalmente en
todo Estado democratico conviven ciudadanos nacionales —que lo son
para el Estado de referencia en un sentido formal y material— y ciuda-
danos extranjeros —que para el Estado de referencia no son ciudadanos
formalmente hablando?® pero si pueden ser ciudadanos materialmente en
un determinado grado, en funcidn del estatuto juridico iusfundamental
que se les reconozca y que permita su integracidn y pertenencia a la co-
munidad de acogida—. Asf se puede dar una explicacidon coherente a las
aparentes inexactitudes de los textos constitucionales, entre ellos el es-
paiiol de 1978, que califica de ciudadanos tanto a espafioles que poseen
la nacionalidad formal y los derechos de ciudadania politica (art. 23 en
relacion con el art. 13.2 CE), como a extranjeros, a los que, aun carecien-
do de la ciudadania formal espafiola, se califica de ciudadanos por el
estatus iusfundamental que se les confiere (ribrica de la Seccidn segun-
da del Capitulo II del Titulo I de la CE de 1978) o por la sujecién a la
Constitucién que se les impone como ciudadanos (art. 9.1 CE) y que
16gicamente les incluye®.

2 Aldez Corral, B., op. cit., nota 5, pp. 22 ss.

3 Cfr. Bastida Freijedo, F. J., op. cit., nota 9, pp. 389 ss.

2 Conforme al art. 1 de la antedicha Ley Organica 4/2000, se consideran extranjeros
a los que carezcan de la nacionalidad espaifiola.

27 En esta misma linea de facilitar la participacién politica de los inmigrantes se
orienta la nocién extensa de ciudadania europea o «ciudadania civica» de la que habla el
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Para hacer compatible con el principio democrético la existencia de
un colectivo nacional en el que desplegar el dogma de la soberania na-
cional/popular y en el que concentrar el niicleo de una faceta de la ciu-
dadania material, la participacidn politica, es preciso, de un lado, recons-
truir la atribucién/adquisicién de la ciudadania formal desde una
perspectiva democrdtica, es decir, civilizar la nacionalidad, alejandola
de un concepto objetivo de nacién y aproximédndola a un concepto sub-
jetivo en el que el factor determinante lo constituya la igual sujecion al
ordenamiento juridico de quienes han expresado con su residencia en el
territorio del Estado su consentimiento al pacto social fundador. Pero de
otro lado, también es preciso admitir la existencia de una gradacién en la
atribucion de la ciudadania material, rompiendo con la absorcién de esta
dltima por la ciudadania formal, de modo que algunos niveles o conteni-
dos de la ciudadania material correspondan solo a los ciudadanos nacio-
nales, vinculados con el Estado por la ciudadania formal, pero otros pue-
dan corresponder también a los ciudadanos extranjeros, vinculados con
el Estado por los diversos grados de sujecion al ordenamiento juridico
estatal que se deriven de su presencia en el territorio de aquél. En efecto,
muchos textos constitucionales, incluido el espafiol de 1978, han atribui-
do la mayoria de los derechos civiles y sociales a todas las personas que
tengan contacto con el ordenamiento juridico, a la luz de las férmulas de
atribucién como «todos», «toda persona», «nadie», «se reconoce», «se
garantiza», etc.?, contrapunto de su igual sujecion a la Constitucién y al
resto del ordenamiento juridico como «ciudadanos» (art. 9.1 CE) —in-
cluidas las obligaciones tributarias que pesan sobre «todos» (art. 31
CE)— mientras residan en Espana®.

Dictamen 593/2003, de 14 de mayo de 2003, del Consejo Econémico y Social Europeo,
sobre la «Incorporacion a la ciudadania de la Unién Europea», en el que dicho organismo
aboga por construir la ciudadania europea en torno al criterio de la residencia, y no de la
nacionalidad de los Estados miembros (véanse los arts. 41 a 45 de la Carta de Derechos
fundamentales de la Unién Europea de 2000, integrados en el capitulo V «Ciudadania»,
pero que reconocen derechos no solo a los ciudadanos (formalmente hablando) de la Unién
sino a «toda persona»).

28 Glosando una consolidada jurisprudencia constitucional sobre la titularidad ex cons-
titutione por parte los ciudadanos extranjeros de la mayoria de los derechos fundamentales,
sin perjuicio de la diversa capacidad de restriccion y limitacion de los mismos que pueda te-
ner el legislador en funcién de la vinculacion de aquellos derechos con la dignidad humana y
de la concrecién que de los mismos hayan hecho los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Espaiia, véase la STC 236/2007, de 7 de noviembre, FFJJ 3.°-4.°.

2 Sobre el mayor peso de la residencia en la configuracién de la obligacién tributaria
como sujeto pasivo, y el correlativo menor peso de la nacionalidad de aquél, véase Lopez
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Con todo, lo anterior no ha implicado, que a todos ellos ciudadanos
extranjeros inmigrantes se les hayan atribuido la mayoria de los derechos
de participacion politica, que siguen vinculados a la pertenencia a una
colectividad nacional y a una mds intensa relacién de sujecién con el
ordenamiento®, por lo que no se puede equiparar la condicién de ciuda-
dano del extranjero residente y la del nacional también residente®'. Pue-
de y debe haber algunas diferencias en su condicién de ciudadano, de
grado, en funcién del mayor o menor grado de sujecion al ordenamiento
del Estado y del correlativo mayor o menor acervo iusfundamental reco-
nocido. Mientras no exista un unico ordenamiento global en el planeta,
mientras exista la nacionalidad como vinculo juridico que expresa la
ubicacion del individuo como «subdito» de cada Estado en esa plurali-
dad de ordenamientos, serd necesario que, junto a los derechos de la
persona —que por razones democrdticas trascienden el colectivo huma-
no de los nacionales—, existan otros derechos, como el derecho de su-
fragio, que han de estar circunscritos s6lo a quienes posean un mayor
grado de sujecién al ordenamiento estatal, es decir, a los ciudadanos
nacionales®?, en la medida en que permiten a su titular disponer de las
condiciones bajo las cuales discurre esa sujecién (fundamentalmente las
establecidas por la Constitucion y las Leyes) y a través de €l se canaliza
mayormente el ejercicio democritico de la soberania®. Existen, pues,

Espadafor, C. M., «El papel de la residencia, no residencia, nacionalidad y extranjeria en la
configuracion de las actuales figuras tributarias», en Cuadernos de Derecho Transnacional,
vol. 9, n.° 1, 2017, p. 254.

30 Aunque asi se pida desde diversos sectores doctrinales, no solo en relacién con los
extranjeros residentes legales (residentes permanentes) sino incluso con los ilegales; como
propuestas mas atrevidas en este sentido, cfr. Rubio-Marin, R., Inmigration as a democratic
challenge. Citizenship and inclusion in Germany and the United States, Cambridge Univer-
sity press, Cambridge, 2000, pp. 235 ss.; Aleinikoff, T. A., «Citizens, Aliens, membership
and the Constitution», en Constitutional Commentary, vol. 7, 1990, pp. 9 ss.; y respecto
de Espafia Presno Linera, M., El derecho de voto, Tecnos, Madrid, 2003, pp. 45 ss., 62 ss.

31 Sobre las diferencias entre los dos niveles, con cardcter general, véase Cuniberti, M.,
Liberta del’uomo e liberta del cittadino nella costituzione italiana, Cedam, Padova, 199.7

32 En este sentido Raskin, J. B., «Legal aliens, local citizens: the historical, consti-
tutional and theoretical meanings of alien suffrage», en University of Pennsylvania Law
Review, vol. 141, 1993, pp. 1439-1440, considera, tras un andlisis histérico-normativo de la
Constitucion de los EEUU, que la decision acerca de la extension del sufragio a los extran-
jeros residentes es una cuestion politica que debe ser decidida por aquéllos que mds se ven
afectados en sus intereses como plenos ciudadanos, los nacionales.

3 Donde se materializa el vinculo de pertenencia a la comunidad politica; cfr. Shklar,
J. N., American citizenship. The Quest for inclusion, Harvard University Press, 1998,
pp. 26-27.
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diversos grados o niveles de ciudadania segtn la intensidad de participa-
ci6n del individuo en la comunidad politica en la que estd integrado, de
los cuales el que corresponde a los ciudadanos nacionales es el mds in-
tenso. Ahora bien, hasta el derecho de sufragio, como expresion de la
faceta politica de la ciudadania, puede ser objeto de gradacién: muchos
ordenamientos constitucionales suelen optar por un sistema mixto que,
partiendo de la inicial atribucién de los derechos de participacion politi-
ca (fundamentalmente el derecho de sufragio en las elecciones al Parla-
mento nacional o a los parlamentos regionales) inicamente a los nacio-
nales®, al mismo tiempo permiten bajo ciertas condiciones la
participacién de los extranjeros en las elecciones en las que la cualidad
y la cantidad de la decisidn politica son mas reducidas (elecciones
municipales)*® o en las elecciones de dmbito territorial supranacional
(elecciones al Parlamento Europeo).

Si la soberania se concibe como una cualidad del ordenamiento,
nada se opone, en consonancia con la parcial caracterizacién de la demo-
cracia como «democracia de afectacidn», a que, a pesar de su expresa
atribucién a un sujeto colectivo nacional (arts. 1.2, 13.2 y 23 CE), los
textos constitucionales distingan varios niveles de ejercicio de la sobera-
nia por los integrantes del pueblo®, y por tanto diversos grados de ciuda-
dania politica®. Asi, del mismo modo que el cardcter nacional del sujeto
al que se atribuye la soberania ha sido utilizado, en las conocidas deci-
siones sobre el Tratado de Maastricht de diversos Tribunales Constitu-
cionales europeos, como el aleman*® o el francés®, para limitar la atribu-

3 También el derecho a acceder a las funciones puiblicas se reserva a los ciudadanos
espafioles (art. 23.2 CE en relacién con el art. 13.2 CE), pero se permite el acceso al em-
pleo piblico que no conlleve ejercicio de jurisdiccion o autoridad, sea como funcionarios
o como personal laboral, a los ciudadanos de la Unién Europea, y al empleo publico solo
como personal laboral a los ciudadanos extranjeros no comunitarios (art. 10 de la Ley Or-
gdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y
su integracién social y art. 57 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico).

3 Sobre la necesidad democratica de atribuir a los extranjeros residentes esa posibi-
lidad de sufragio en las elecciones locales, y sobre su atribucion histérica hasta comienzos
del siglo xx en muchos de los Estados federados de los EEUU, cfr. Raskin, J. B., op. cit.,
nota 32, pp. 1391 ss.

% Cfr. Bryde, B. O., op. cit., nota 16, pp. 318 ss.

37 Aléez Corral, B., op. cit., nota 5, pp. 217 ss.

3 BVerfGE 89, 155 ss.

% Decisiones 92-308 de 9.04.1992; 92-312 de 02.09.1992; y 92-313 de 23.09.1992 del
Conseil Constitutionnel francés.
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cién del derecho de sufragio (ciudadania politica por excelencia) a
individuos que no formaban parte del colectivo nacional sobre la base de
una posible vulneracién de la atribucién de la soberania democritica al
Pueblo o a la Nacion, esta vinculacion entre ciudadania y democracia
también debiera valer para definir las implicaciones que de esta tltima
se derivan para la primera: se acepta como compatible con el dogma de
la soberania de un pueblo nacional la atribucién del sufragio activo y
pasivo municipal —y por tanto de la ciudadania material— a quienes no
pertenecen —ni se puede pretender que pertenezcan a esos solos efec-
tos— a ese colectivo, porque esta faceta de participacién democratica en
el ejercicio del poder no afecta al niicleo de la soberania®, esto es, no se
trata del nidcleo de la ciudadania politica, el derecho de sufragio en las
elecciones nacionales o autonémicas. En otras palabras, en la medida en
que la soberania es la cualidad que expresa la autorreferencialidad y la
positividad del ordenamiento juridico*!, resulta 16gico que la participa-
cion directa o indirecta en la eleccidn de los 6rganos que ejercen las
funciones juridicas (sobre todo la constituyente y la legislativa) a cuyo
través se ejerce la competencia sobre las competencias solo pueda co-
rresponder aquellos individuos en los que concurre la condicién de ciu-
dadano nacional —que ademads sean residentes en el Estado—, por su
mds intensa sujecién al ordenamiento juridico, pero no para la demads
participacién politica, desarrollo de la positividad del sistema juridico,
en la cudl por razones democréticas*? deberian poder participar otros
individuos sujetos al ordenamiento, como los extranjeros, convirti€éndo-
se con ello en un cierto grado materialmente en ciudadanos.

IV. Nacionalidad, sufragio y segmentacion territorial
de la ciudadania

La interaccion entre la nacionalidad y el derecho de sufragio en un
mundo en el que los ordenamientos juridicos estdn segmentados territo-
rialmente, provocan diversas disfunciones democraticas que afectan a la
ciudadania como categoria juridico-constitucional y estdn vinculadas al
fenémeno migratorio. Dos de ellas son la infra-participacion politica de
los inmigrantes y la sobre-inclusion politica de los emigrantes. Se con-

4 DTC 1/1992, de 1 de julio de 1992, FFJJ 3.°y 5.°.

41 Aldez Corral, B., op. cit., nota 4, pp. 153 ss.
4 Presno Linera, M., op. cit., nota 30, pp. 74 ss.
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